Das Biokontrollsystem in Österreich by Vogl, Christian R. & Biberauer, Severin
6 ÖKOLOGIE & LANDBAU 127, 3/2003 www.soel.de
Das Bio-Kontrollsystem
in Österreich
Christian R. Vogl, Severin Biberauer und Ika Darnhofer
Österreich hat ein bereits weit entwickeltes Bio-Kon-
trollsystem – trotzdem gibt es Schwachstellen. Die Autoren
benennen den Handlungsbedarf zu seiner Optimierung.
N
achverschiedenenLebensmittelskandalenistdasInteresseanderVerbesse-
rung des Kontrollsystems für den biologischen Landbau groß. Eine Fort-
führung der erfolgreichen Marktentwicklung in Österreich soll unter anderem
mit einer verbesserten Kontrolle abgesichert werden.
Rechtlicher Rahmen umfassend
Österreichhatseit1983einestaatlicheRegelungfürdenbiologischenLandbau.
Diese Regelung, die im Österreichischen Lebensmittelbuch (Codex) in Kapitel
A.8veröffentlichtist,warbis1994dieMindestanforderunganProdukteausbio-
logischem Landbau. Seit dem Beitritt Österreichs zum EWR stellt die EU-Ver-
ordnung 2092/91 „über den biologischen Landbau und die entsprechende
Kennzeichnung der landwirtschaftlichen Erzeugnisse und Lebensmittel“ (hier
kurz:VO2092/91)dierechtlicheGrundlagefürdenbiologischenLandbaudar.
In den vergangenen Jahren hat die Erweiterung der VO 2092/91 dazu geführt,
dassheutedurchdieCodex-KommissionnurnochjeneBereichezuregelnsind,
die nationalstaatliche Besonderheiten darstellen oder bislang nicht in die VO
2092/91 aufgenommen sind.
In Ergänzung zur VO 2092/91 und dem Lebensmittel-Codex, Kapitel A.8,
sind privatrechtliche Regelungen vorhanden, die die Mindestanforderungen
weiter spezifizieren. Es sind das die Richtlinien der Bio-Verbände für ihre Mit-
glieder, die Richtlinien von Markenzeichen-Inhabern für ihre Lieferanten und
Lizenznehmer
1)sowiedieVertragsbedingungenderAMA(AgrarMarktAustria,
eine dem BMLFUW nachgelagerte Behörde) für die Förderungsmaßnahme
„Biologische Wirtschaftsweise“ im Rahmen der Umweltförderungen nach VO





klusive der zuständigen Stellen der Bundesländer),
> das BMwA (Bundesministerium für wirtschaftliche Angelegenheiten und
Akkreditierungsstelle) und
 Schwerpunkt: Kontrolle und Zertifizierung
Glossar:
Öko-Kontrolle und -Zertifizierung
Kontrolle: Alle Unternehmen, die Bio-Produkte vermarkten
wollen, müssen sich einem Kontrollverfahren nach der EG-
Öko-Verordnung – und bei Zugehörigkeit zu einem Anbauver-
band zusätzlich nach dessen Richtlinien – unterziehen. Erst
nach erfolgreichem Abschluss des Prüfverfahrens erhalten sie
das Zertifikat von der Kontrollstelle.Grundlage der Kontrolle ist
die Überprüfung des Produktionssystems (Prozesskontrolle).
Kontrollstelle: In Deutschland werden Öko-Kontrollen durch
privateKontrollstellendurchgeführt,dievonstaatlichenBehör-
den zugelassen und überwacht werden.
Kontrollbehörden: Staatliche Behörden,die die privaten Kon-
trollstellen zulassen, ihre Tätigkeit überwachen und im Falle
von Verstößen gegen die Öko-Richtlinien Sanktionen verhän-
gen.InDeutschlandgibtesproBundeslandeineKontrollbehör-
de.
Zertifizierung: Verfahren, mit dem ein unabhängiger Dritter
schriftlichbestätigt,dasseinklardefiniertesProduktions-oder
Verarbeitungssystemmethodischerfasstwurdeundmitspezi-
fischen Anforderungen konform ist. Im Öko-Bereich wird die
gesamte Produktionskette von der landwirtschaftlichen Erzeu-
gung bis zum Export von unabhängigen und neutralen Stellen
(„Zertifizierungsstellen“) auf Grundlage der jeweiligen Richtli-
nienvorgaben überprüft.
So erhalten zertifizierte Bio-Vermarktungseinrichtungen eine
jährlich aktualisierte Bestätigung der Kontrollstelle, in der die
verordnungsgemäße Betriebsführung bestätigt wird.
In Drittländern gibt es:
a) Direkte Zertifizierung unmittelbar durch Inspekteure von
Kontrollstellen aus den Importländern;




Drittländern tätigen Kontrollstellen vorgeschrieben.
Drittlandsliste:DiehieraufgeführtenLänder–zurZeitArgen-
tinien, Australien, Tschechische Republik, Ungarn, Israel,
Schweiz, Costa Rica – haben gesetzliche Regelungen für den
ökologischen Landbau eingeführt, die von der Europäischen
UnionalsgleichwertigzurEG-Öko-Verordnungeingestuftwur-
den. Erzeugnisse des Öko-Landbaus dieser Länder dürfen in
der EU als Öko-Produkte vermarktet werden.
Akkreditierung (Kontrolle der Zertifizierer):Bestätigung durch
eine unabhängige Stelle, dass die Zertifizierung durch eine
Kontrollstelle nach festgelegten Normen durchgeführt wird.
Gerade im internationalen Warenverkehr hat neben der Akkre-
ditierung nach EN 45011 bzw.ISO 65 auch die Akkreditierung
durch die IFOAM hinsichtlich der Vergleichbarkeit von Zertifi-
zierungsergebnissen einen hohen Stellenwert.
Kennzeichnung: Jede schriftliche (gedruckte oder grafische)
AuslobungaufdemEtiketteinesProduktes,seiesaufdemPro-
dukt selbst oder in räumlicher Nähe des Produktes.
ISO: Die Nicht-Regierungsorganisation „International Organi-
zation for Standardization“ – ein weltweites Netzwerk von na-
tionalen Normierungs-Instituten in 146 Ländern – entwickelt
international anerkannte Standards.Dadurch soll die Entwick-
lung,HerstellungundVersorgungmitProduktenundDienstlei-
stungen effizienter und sicherer und der internationale Handel
leichter und fairer werden.Die ISO 65 z. B.enthält die interna-
tional anerkannten Richtlinien für die Arbeit einer Akkreditie-
rungsstelle.
Öko-Audit: Systematische umwelttechnische und umwelt-
rechtlicheBetriebsprüfung,anderallegewerblichenundhand-
werklichen Unternehmen teilnehmen können (Audit [engl.] =
Rechnungsprüfung).ZweckdesÖko-Auditsisteineinheitliches
EG-weites System zur Bewertung und Verbesserung des be-
trieblichen Umweltschutzes.
Gernot Schmidt, SÖL 1)So ist das AMA-Bio-Gütesiegel eine privatrechtliche Vereinbarung zwischen AMA-Marketing
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> dasBMLFUW(Bundesministeriumfür
Land-, Forst-, Wasserwirtschaft und
Umwelt und AMA).
BMSG und Kontrollstellen
Das BMSG ist für die Umsetzung der VO
2092/91sowiedieZulassungundÜberwa-
chungderprivatenKontrollstellenzustän-
dig. Es ist auch nationaler Ansprechpart-
ner für die Europäische Union (Ständiger
Ausschuss und Art.-14-Arbeitsgruppe).
Das BMSG bildet damit die zentrale Säule
der Regelung des biologischen Landbaus
inÖsterreich.DasMinisteriumhatmitder
Novelle zum Lebensmittelgesetz vom





Nach VO 2092/91 müssen seit 01.01.1998
die Bio-Kontrollstellen die Bedingungen
derNormEN45011erfüllen.InÖsterreich
wird diese Vorgabe (anders als z. B. in





ist die Akkreditierungsstelle des BMwA,
die zweite Säule der Regelung des biologi-
schen Landbaus, zuständig.




se Prüfung beinhaltet die systematische
und vollständige Begutachtung und Be-
wertungdesQM-Handbuchs,allerAbläu-
fe und Tätigkeiten in den Geschäftsstellen
der Kontrollstelle sowie die Umsetzung
derQM-VorgabenbeiKontrollenvorOrt.
Nach der Akkreditierung erfolgt jähr-
lich eine eingehende Überwachung, auf
Grund derer Vorgaben zur Weiterent-
wicklung des Systems gemacht werden.
FürdiesesVerfahrensindspeziellfürdiese
Tätigkeit ausgebildete Auditoren und
Sachverständige eingesetzt. Die Akkredi-
tierungsstelle des BMwA wird in ihrer Tä-
tigkeit durch die EA (European Associati-
on for Accreditation) überwacht.
BMLFUW & AMA
Die große Mehrheit der Bio-Bauern
(92 Prozentder19 031Bio-Bauern;Kirner
et al., 2002) nimmt an der Maßnahme
„biologische Wirtschaftsweise“ im ÖPUL
teil,wofürsieentsprechendeFörderungen
erhalten.DazumüssensieeinenKontroll-
vertrag mit einer Bio-Kontrollstelle besit-
zenundzusätzlicheinigeBedingungener-
füllen, die über die VO 2092/91 hinausge-
hen. Die Administration dieses Pro-
gramms erfolgt durch das BMLFUW, das
die operative Umsetzung der AMA über-
tragenhat.FürBio-Bauern,dieFörderun-
genbeziehen,stellenBMLFUWundAMA
die dritte Säule dar. Im Auftrag des
BMLFUW kontrolliert die AMA jährlich
ca. 5 Prozent der geförderten landwirt-
schaftlichen Bio-Betriebe auf die Einhal-
tung der Förderungsrichtlinien.
Bedarf zur Weiterentwicklung




und Nachvollziehbarkeit der Abläufe in
der Kontrolle und Zertifizierung geführt.
Außerdem hat sich die Zahl der Kontroll-
stellenvon22imJahr1997aufachtimJahr
1998 und sieben im Jahr 2003 reduziert.
Die zentrale Akkreditierung in Österreich
ist ein wesentlicher Vorteil gegenüber der
Überwachung von Kontrollstellen durch
verschiedene regionale Behörden mit un-
terschiedlicherQualifikationundSchwer-
punktsetzung, wie es z. B. in Deutschland
der Fall ist. Das Kontrollsystem besteht
nichtnurausdenakkreditiertenKontroll-
stellen, sondern auch aus anderen Akteu-




Zentral: Schulungen und Weiterbildung
FürKontrollstellenundihreKundenblei-
ben – in der Ausübung der Kontrolltätig-
keit bzw. bei der Herstellung und dem
HandelvonBio-Produkten–gewisse,vom
Gesetzgebergewollte,sinnvolle,aberauch
ungewollte Spielräume bestehen (Bibe-
rauer und Vogl, 2003).
DiesekönntenimpositivenFallzurAn-
passung der rechtlichen Vorgaben an re-
gionale Gegebenheiten dienen, im negati-
ven Fall aber zur bewussten oder unbe-
wussten Begünstigung von nicht richtli-
nienkonformem Verhalten einzelner
Kunden führen. Um Letzteres auszu-
schließen, sind die Schulung des in Kon-
trolleundÜberwachunginvolviertenPer-
sonalssowiedieÜberwachunginHinblick
auf diese „Schlupflöcher“ von zentraler
Bedeutung.
Die Schulung des in der Kontrolle täti-
genPersonalssowiederfürdieAkkreditie-
rungsstelle tätigen Personen ist verpflich-
tend von der EN 45011 und der Akkredi-
tierungsstelle vorgegeben. Die Schulung




Akkreditierung Verfahren Bio-Produkte Direktzahlungen











































Abb. 1: Gesetze, Normen und Richtlinien für den biologischen Landbau mit Hierarchie der
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nen ist nicht ausreichend geregelt. Dies
wurde bereits von der EU kritisiert, und
vom BMSG wurden Maßnahmen getrof-
fen, um diesem Umstand entgegenzuwir-
ken.VordemHintergrundderumfangrei-
chen Richtlinien und Regelungen stellen
Maßnahmen zur Weiterbildung aller in-
volvierten Akteure ein zentrales Element
für die Weiterentwicklung des Systems
dar.
Verfolgung entzogener Zertifikate
Eine Reihe von Verpflichtungen bei der
ÜberwachungderKontrollstellen,diesich
aus der VO 2092/91 ergeben, sind durch
dasBMSGandieLebensmittelaufsichtder
Bundesländer delegiert. Darunter fallen
beispielsweise der „Entzug des Hinweises
auf den ökologischen Landbau von der ge-
samten von der Unregelmäßigkeit betroffe-
nenPartie“oder„beiFeststellungeinesVer-
stoßes mit Langzeitwirkung dem betreffen-
den Unternehmen die mit Hinweisen auf
den ökologischen Landbau verbundenen
Vermarktung von Erzeugnissen ... untersa-
gen“ (VO 2092/91; Art. 9. Abs. 9,a&b ) .
Beide Vorgaben werden von den Bun-
desländern unterschiedlich umgesetzt.
Unterschiedliche Vorgehensweisen sind
auch für die Überwachung jener Betriebe
festzustellen, denen die Zertifikate entzo-
gen bzw. der Kontrollvertrag gelöst wur-
den.AufBetriebeohneKontrollvertraghat
die Kontrollstelle keinen Einfluss mehr.
HiermüsstedieBehördetätigwerdenund
sicherstellen, dass von solchen Betrieben
nichtweiter„Bio-Ware“angebotenwird.
EingeweihtesprechenindiesemFalleu-
ropaweit von einer großen Reaktionsträg-
heit des Systems, die das Risiko birgt, dass
Warenpartien, die gesperrt sind oder kein
Zertifikat mehr besitzen, auf Grund man-
gelhafterInformationssysteme(z. B.keine
sofortige Information der Landesbehör-
den anderer Bundesländer) unbeanstan-
det im Handel bleiben könnten.
Nach Meinung der Autoren muss im
Fall der Sperrung einer Warenpartie oder
des Entzugs eines Zertifikates





c) es eine zentrale Meldestelle für diese
Sachverhalte geben, und
d)dieÜberwachungdieserSachverhalte–
für die die Kontrollstellen auf Grund
der Gestaltung der Richtlinien (mo-








und es wird von den Autoren auch aus-
drücklich als sinnvoll erachtet, dass
a)diezentraleSäuleinkonsequenterWei-
terführungderVorgabenderVO2092/
91 und der EN 45011 nicht durch die
Interessenvertretung der Landwirt-
schaft, sondern durch den Konsumen-
tenschutz geprägt ist und
b) die Überwachung an unabhängige Be-
hörden (BMSG, BMwA) ausgelagert
ist.
Für eine effiziente Vorgehensweise in der
Überwachung ist jedoch eine geregelte
Kommunikationspolitik zwischen den
dreiBehörden,dennachgelagertenopera-
tiven Dienststellen sowie aller dieser Stel-
len mit den Kontrollstellen unabdingbar.
Esmusssichergestelltsein,dassVerstö-
ße oder Verdachtsfälle, die in einem Bun-
desland von einer Kontrollstelle vermutet
oder aufgedeckt werden, sofort an alle an-
deren relevanten Akteure im System wei-
tergemeldet werden. In der Folge müssen
die Summe aller den Fall betreffenden In-
formationenausgewertetunddieentspre-
chenden Maßnahmen getroffen werden.
Wenn nur eine Kontrollstelle und ein
Bundesland mit der Abwicklung eines
Verdachtsfalles betroffen sind, ist diese
Forderungrelativleichterfüllbar.Fürjene
Vorgänge allerdings, die Produktions-,
Verarbeitungs-, Transport- und Handels-
prozesse betreffen, die über die Grenzen
und Einflussbereiche einer Kontrollstelle
und eines Bundeslandes hinausgehen, ist
das jedoch eine große Herausforderung.
Während die Kontrollstellen gemäß VO
2092/91genaueVorgabenkennenundda-
nach handeln, sind beispielsweise im Be-
reich der Achsen Bundesland – Bundes-
land, Bundesland – BMSG, AMA/
BMLFUW–BMSGoderAMA/BMLFUW
– BMwA keine formell dokumentierten,
nachvollziehbaren Regelungen bekannt.
Eine geregelte Informationspolitik, insbe-
sondere für Krisensituationen (z. B. ge-
sperrteWarenpartie)stellteinenwichtigen
Anknüpfungspunkt für die notwendige
Weiterentwicklung des Systems dar.
Hierkönnteeinesinnvollgestalteteund
aktiv geführte Datenbank einen wichtigen
Beitrag leisten. Jedoch sind – wie entspre-
chende Skandale und Systemanalysen in
Deutschlandzeigen–zentraleAngelpunk-
te für die Steigerung der Reaktionsge-
schwindigkeitund-sicherheitdesSystems
primär das Systemverständnis sowie das
Wissen und die Reaktionskompetenzen
der Personen vor Ort, die als erste Infor-
mationen über kritische Sachverhalte er-
halten.
Regelungbedarf
Biologischer Landbau war lange durch
vielseitige bäuerliche Betriebe, Verarbei-
tung am Hof und dezentrale Marktstruk-
turengeprägt.SeineGesetzespiegelndasin
der detaillierten Regelung dieser Bereiche
wieder.Regelungsdefizitebestehenjedoch
bei jungen Entwicklungen mit hohem Ri-
sikopotenzial. So sind beispielsweise die
Sektoren Bio-Restaurants,Bio-Hotellerie,
Bio-Kosmetik, Bio-Textilien nicht oder
nicht ausreichend geregelt.
Der größte Bedarf zur Weiterentwick-
lungdesSystemsbestehtbeiderErfassung,
Kontrolle und Transparenz großer natio-
naler und internationaler Warenströme,
also im Bereich Transport und Handel.
Aber auch die Regelung von Aufberei-
tungshandlungen muss weiterentwickelt
werden.InsbesonderebeikomplexenPro-
dukten (verschiedene Zutaten aus ver-
schiedenen Ländern, die von verschiede-
nen Kontrollstellen zertifiziert werden) ist
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durchdieEU-weitunterschiedlicheInter-
pretation des Begriffs „Aufbereitung“,
durch fehlende Harmonisierung der An-








logischen Landbau unterliegt umfangrei-
chenRegelungen,dievonBehördenmehr-
fach überwacht werden. Zum Teil werden
auf Grund spezifischer Gegebenheiten
Produzenten, Aufbereiter oder Importeu-
re, die nach VO 2092/91 zu kontrollieren
sind, von verschiedenen akkreditierten
Kontrollstellen, verschiedenen nicht ak-
kreditierten privatrechtlich agierenden
Kontrollorganisationen (z. B. Tierschutz-
organisationen) und von verschiedenen
Behörden (z. B. Amtstierärzte, Ge-
werbebehörde) gleichzeitig bzw. in
sehr kurz aufeinander folgenden In-
tervallen mehrfach auf ein und die-
selben Bestimmungen kontrolliert.
Hohe Kontrollkosten, die auf Konsu-
menten abgewälzt werden und Ärger bei
denKontrolliertendurchhohenzeitlichen
Aufwand für die vielen Kontrollen und
fortwährende Änderung der Regelwerke
(Rechtsunsicherheit) sind häufig disku-
tierte negative Folgen dieser Art von Kon-
trollintensität.
Durch ein abgestimmtes Vorgehen der
Behörden und der ihnen unterstehenden
Kontrollinstanzen könnte die Effektivität




Ein derart abgestimmtes Vorgehen kann
nur auf der Basis von gemeinsam erstell-
ten,statistischwiequalitativabgesicherten
Risikoanalysen sowie einer gemeinsamen,
koordinierten Auswertung von Sanktio-
nen und Betrugsfällen erfolgen.
Das gesamte System optimieren
Zur Weiterentwicklung des Kontrollsys-
temsundVermeidungmöglicherBetrugs-
fällewurdenindenvergangenenMonaten
in Österreich die Einrichtung eines Kom-
petenzzentrums, einer zentralen Daten-
bank für Betriebsmittel und für Zertifi-
katsinhaber sowie intensivere chemische




gig und weisungsfrei arbeiten und ergän-
zende Instrumente darstellen.
Das Bio-Kontrollsystem nach VO
2092/91 lässt sich u. a. charakterisieren
durch:
> die institutionelle Trennung von Bera-
tung und Kontrolle/Zertifizierung;
> die personelle Trennung von betriebli-
cherKontrolleundZertifizierunginder
Kontrollstelle (Vier-Augen-Prinzip);
> den Schwerpunkt auf der Prozesskon-
trolle aller Verfahren von der Urpro-





müssen insofern als ergänzend betrachtet
werden, als der biologische Landbau mit
einerneuenundganzheitlichenDefinition
des alten Begriffes Produktqualität aus-
drücklichundinseinenRichtliniengesetz-
lich definiert auf Prozessqualität und da-
mit auf Qualitätsmanagement setzt. Bio-
Produkte sind gesetzlich durch die recht-
lich klar geregelten umweltfreundlichen
Herstellungsverfahren und nicht durch
chemische oder physikalische Produktpa-
rameterdefiniert.Esgiltdaherprimär,die
Verfahrensprozesse zu verbessern und die
dafür notwendige Kontrolle weiterzuent-
wickeln. Produktanalytik kann dabei ein
Elementsein,mussaberebenfalls–wiedas




der Verfahrensprozesse ist die Überwa-
chungvonMassenflüssen(Güterströmen)
über die Grenzen von Bundesländern,
Mitgliedsstaaten und Kontrollstellen hin-
weg. Als ergänzend müssen Datenbanken
und ein Kompetenzzentrum angesehen
werden, da es nicht nur neuer zentralisti-
scher Strukturen zur Zusammenführung
von Daten bedarf. Neue Regelungen zur
wechselseitigen Informationspflicht unter
den Akteuren entlang der Wertschöp-
fungskette könnten hier einen schnellen
und kostengünstigen Beitrag liefern. Es
sollte auch nicht vergessen werden, dass
insbesonderewache,sehrgutausgebildete
und miteinander vernetzte Akteure an je-
nen Stellen, an denen erste Indizien für
Richtlinienverstößewahrgenommenwer-
den, für eine rasche Reaktion des Systems
undauchfürdieDatenlieferunganDaten-
banken unabdingbar sind.
Nicht zuletzt sollte auf zwei Aspekte
hingewiesen werden:
1. Stärker als die Beschäftigung mit den
Richtlinien muss die Weiterentwick-
lungdesBio-LandbausimHinblickauf
die Kriterien der Nachhaltigkeit und
unter Berücksichtigung seiner Prinzi-
pien in den Vordergrund gestellt wer-
den.
2. Kein Bereich in der Landwirtschaft in
Europa weist eine solche Regelungs-
und Kontrollintensität auf wie der
Bio-Landbau. Das ist für den Bio-Sek-
tor mit hohen Kosten verbunden, die
zum Teil von der konventionellen
Landwirtschaft, die Pestizidrückstände
odersolcheausgentechnischveränder-
ten Organismen verursacht, externali-
siertwerden.Daherstelltauchdiedrin-
gend erforderliche Regelung jener Be-
reiche, die durch die konventionelle
LandwirtschaftzuBelastungenvonBo-
den, Wasser, Luft oder Lagerräumen
mit Rückständen toxischer Substanzen
führen, einen wesentlichen Beitrag zu
einem sicheren biologischen Landbau
dar. Eine sinnvolle Debatte über Nach-
haltigkeit im Allgemeinen und nach-
haltige Landwirtschaft im Besonderen
kannnurgeführtwerden,wennesnicht
nur Anstrengungen zur Optimierung
Abb. 2: Auch Güterströme über die
Grenzen von Bundesländern,
Mitgliedsstaaten und Kontrollstellen
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Ein Projekt analysiert die Schwachstellen bei der Kontrolle nach
der EU-Öko-Verordnung und macht Vorschläge zur Erhöhung der
Effektivität des Kontrollsystems.
Ö
ko-Produkte werden streng über-
prüft–dafürsorgendieVorgabender
EG-Öko-Verordnung 2092/91 und die
Richtlinien der anerkannten Anbauver-
bände des ökologischen Landbaus. In der
VergangenheitwurdendurchWirtschafts-
beteiligte und Kontrollstellen auch Unre-
gelmäßigkeiten,VerstößeundBetrugsfälle
aufgedeckt. Die Erfahrungen aus diesen
FällenwerdennunimProjekt„Analyseder




übertragen. So soll das im Rahmen des
Bundesprogramms Ökologischer Land-








von Teilsystemen (wie dem Bio-Land-
bau) gibt. Im Gegenteil: Es muss das
Gesamtsystem immer wieder zur Dis-
kussion gestellt werden und kontinu-
ierlichen Anstrengungen zur Optimie-
rung unterliegen. ❑
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